¿Cuál ha sido el efecto del cambio de Sistema General de Regalías en la incidencia de la pobreza y la pobreza extrema en Boyacá? by Horta Sáenz, Daniela
61Revista Divergencia n.º 25, octubre de 2018 | Universidad Externado de Colombia
¿Cuál ha sido el efecto del cambio 
de sistema General de Regalías  
en la incidencia de la pobreza y  
la pobreza extrema en Boyacá?
Daniela Horta Sáenz*
Introducción
A través de los últimos años, la ex-
tracción de recursos naturales ha des-
empeñado un papel notable para el 
crecimiento en Colombia; por en-
de, los recursos provenientes de esta 
actividad se han convertido en un 
mecanismo de redistribución muy 
importante para el país. Sin embargo, 
el antiguo sistema de regalías no logró 
avances en el crecimiento económico 
y el desarrollo social de las entidades 
territoriales que las recibían; por el 
contrario, se presentaron bastantes 
problemas de corrupción, mala utili-
zación de los recursos y desigualdad.
Debido a esto, se llevó a cabo una 
reformulación del sistema y por me-
dio del Acto Legislativo 05 de 2011 
se constituyó el Sistema General de 
Regalías (sgr). Con esta reforma, se 
esperaba corregir todos los problemas 
del antiguo régimen de regalías y ce-
rrar las brechas regionales existentes. 
Por lo tanto, por medio de un estu-
dio de caso para Boyacá, se pretende 
comprobar si efectivamente el cambio 
en el sistema de regalías ha tenido un 
impacto positivo en el bienestar eco-
nómico, medido en tasas de pobreza 
y pobreza extrema.
Así pues, el trabajo se divide en cuatro 
secciones: en primer lugar, se am-
pliará la descripción de lo que fue 
el antiguo sistema de regalías y los 
principales problemas que causaron 
su reformulación; segundo, se hará 
una descripción del sgr y los fondos 
que atacan los problemas socioeco-
nómicos de las entidades territoriales; 
tercero, se establecerá la relación, de 
manera descriptiva, entre la inciden-
cia de pobreza y pobreza extrema en 
Boyacá, junto con el aumento en los 
montos de regalías, y, finalmente, se 
presentarán las conclusiones.
* Estudiante de ix semestre de la Facultad de 
Economía de la Universidad Externado de 
Colombia.
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Antiguo sistema de Regalías  
y Fondo nacional de Regalías
En la Ley 141 de 1994 se definieron 
las regalías como una contraprestación 
económica a los departamentos y mu-
nicipios en cuyo territorio se exploten 
recursos naturales no renovables y 
los puertos marítimos o fluviales por 
donde se transporten (Departamento 
Nacional de Planeación (dnp), 2008). 
De estas regalías el 80% se desti-
naba directamente a los municipios 
y departamentos en los que existía 
alguna de las actividades menciona-
da anteriormente, y el 20% restante 
iba al Fondo Nacional de Regalías 
(fnr) como mecanismo de redistri-
bución.
La figura del fnr nace con el artículo 
361 de la Ley 141 de 1994, en el que 
se establece que los recursos prove-
nientes de las regalías que no sean 
asignados a los departamentos y mu-
nicipios productores se destinarán a 
las demás entidades territoriales. Estos 
fondos deberán ser usados para la pro-
moción de la minería, la preservación 
del medioambiente y la financiación 
de proyectos prioritarios de inversión 
regional (dnp, 2008, p. 6).
Debido a que la solicitud de recursos 
para proyectos regionales superaba los 
montos de asignación disponibles, 
se buscó que el Consejo Asesor de 
Regalías dispusiera de un criterio de 
elegibilidad técnico para decidir cuáles 
proyectos eran viables y de esta mane-
ra, aprobarlos. Entre estos criterios se 
encontraban variables como: el Índice 
Compuesto de Desarrollo (idm), la 
población proyectada, la relación en-
tre regalías directas e ingresos totales, 
la densidad poblacional, entre otras 
(Conpes, 2008).
Sin embargo, detrás de este sistema de 
priorización había bastantes limita-
ciones técnicas y conceptuales que, en 
vez de mitigar el efecto de inequidad 
en la asignación de recursos y desarro-
llo regional, parecía aumentarlo. Por 
ejemplo, a cada variable se le daba el 
mismo peso porcentual favoreciendo 
la concentración de recursos en los 
grandes municipios y departamentos, 
abriendo cada vez más las brechas 
regionales.
En cuanto a los municipios y depar-
tamentos receptores de las regalías di-
rectas, se demostró que tenían una alta 
dependencia de estos recursos junto 
con una baja tributación, lo que impe-
día un desarrollo  sostenible. Además, 
para el año 2009 ninguna entidad 
territorial productora se encontraba 
certificada en todas las coberturas, 
debido a que estas regiones tenían 
muchos proyectos fragmentados de 
bajo impacto social y económico.
Finalmente, los cuantiosos volúme-
nes de regalías estaban concentrados 
en muy pocas regiones, por ejem-
plo, desde 1995 a 2010 solamente 8 
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 departamentos que concentran el 17% 
de la población del país recibieron 
el 80% de las regalías directas (ver 
Anexo1: Gráfica 1) (Ministerio de 
Hacienda y Crédito Público (mhcp), 
2013).
Por lo tanto, los problemas del an-
tiguo sistema de regalías llevaron al 
Gobierno Nacional a diseñar un nue-
vo sistema para corregir objetivos 
como equidad, inclusión, desarro-
llo y competitividad regional junto 
con la generación de ahorros para el 
futuro.
“Vamos a repartir la mermelada 
en toda la tostada nacional”1
El diseño del Sistema General de Re-
galías, al crearse como respuesta a los 
inconvenientes del régimen pasado, 
estuvo basado en los siguientes objeti-
vos: (i) Crear condiciones de equidad 
en la distribución de los ingresos y 
generar ahorro para épocas de esca-
sez; (ii) Distribuir los recursos hacia 
la población más pobre, generando 
mayor equidad social; (iii) Promover 
el desarrollo y la competitividad regio-
nal; (iv) Incentivar proyectos minero-
energéticos; (v). Promover la integra-
ción de las entidades territoriales en 
proyectos comunes, y (vi)  Propiciar 
1 Así se expresó el entonces ministro de 
Hacienda, Juan Carlos Echeverry, tras la 
aprobación final de la reforma constitucional 
en el Congreso de la República (Ávila, 2011).
la inversión en la restauración social y 
económica de los territorios donde se 
desarrollen actividades de exploración 
y explotación (sgr, 2017).
Así pues, se crearon nueve fondos 
para atender las diferentes necesi-
dades en las entidades territoriales y 
de este modo cumplir los objetivos 
propuestos, los cuales son:
1. Fondo de ahorro y estabilización 
(fae).
2. Fondo de ahorro Pensional de las 
Entidades Territoriales (fonpet).
3. Fondo de Ciencia, Tecnología e 
Innovación (fctei).
4. Fondo de Desarrollo Regional 
(fdr).
5. Fondo de Compensación Regional 
(fcr).
6. Regalías directas.
7. Fiscalización de la exploración y 
explotación de los yacimientos 
y el conocimiento y cartografía 
geológica del suelo.
8. Funcionamiento del Sistema de 
monitoreo, seguimiento, control 
y evaluación de sgr.
9. Funcionamiento del sgr.
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En este artículo solo se entrará en 
detalle a revisar el fdr, el fcr y el 
fctei, debido a que son los fondos 
que destinan recursos para combatir 
directamente las problemáticas so-
cioeconómicas de las entidades te-
rritoriales.
Las distribuciones de los recursos se 
presentan en términos residuales, es 
decir, una vez se hayan distribuido 
el 10% para el fctei, el 10% para el 
fonpet y hasta un 30% para el fae, 
se genera un residuo mínimo del 50% 
para el resto de categorías de los cua-
les se destina un 80% a los fondos 
regionales de regalías y otro 20% a 
las regalías directas.
La porción de regalías directas empezó 
a disminuir gradualmente cuando se 
creó el sgr, para suavizar el efecto en 
los receptores de regalías del antiguo 
sistema. La porción de regalías para 
el año 2012 fue de 50%, 35% para 
2013, 25% para 2014 y de 2015 en 
adelante, del 20%.
Además de los fondos, se crearon nue-
vos órganos que integran al sgr. Uno 
de ellos son los Órganos Colegiados 
de Administración y Decisión (ocad) 
que son los responsables de definir 
los proyectos de inversión que se fi-
nanciaran a través del sgr, así como 
evaluar, viabilizar, aprobar y priorizar 
la conveniencia de su financiamiento. 
Además, el ocad designa el ejecutor 
de los proyectos.
1. Fondo de ciencia, tecnología  
e innovación (fctei)
Este fondo representa un 10% del sgr 
y su principal objetivo es incrementar 
la capacidad científica y tecnológica 
de innovación mediante proyectos 
que contribuyan a la producción, 
uso y apropiación del conocimiento 
en el aparato productivo y en la so-
ciedad en general. La aprobación de 
los proyectos que pertenezcan a este 
fondo se hace mediante la ocad de 
ciencia, tecnología e innovación, la 
cual es única a nivel nacional.
2. Fondo de Desarrollo Regional 
(fdr)
Este fondo está diseñado para mejorar 
la competitividad de la economía e 
incentivar el desarrollo social, econó-
mico, institucional y ambiental de las 
entidades territoriales por medio de 
proyectos de impacto regional.
Al ser proyectos únicamente de im-
pacto regional, este fondo solo dis-
tribuye recursos entre departamentos 
de acuerdo con criterios poblacionales 
(60%) y criterios de pobreza relativa 
por medio del índice de Necesidades 
Básicas Insatisfechas (nbi) (40%). La 
toma de decisiones sobre la aproba-
ción de los proyectos de este fondo 
las realiza el ocad regional.
65
Daniela Horta Sáenz | ¿Cuál ha sido el efecto del cambio de Sistema General de Regalías…
Revista Divergencia n.º 25, octubre de 2018 | Universidad Externado de Colombia
3. Fondo de compensación 
regional (fcr)
El fcr tiene como objetivo financiar 
los proyectos de inversión de impacto 
regional o local. Las características 
de este fondo están enmarcadas en 
las entidades territoriales más pobres 
del país.
Los proyectos de impacto regional 
ocupan el 60% de este fondo y bási-
camente responde a variables como la 
población relativa, la pobreza relativa 
y el desempleo relativo. La aprobación 
y priorización de esta parte del fondo 
la realiza el ocad regional.
En cuanto a los proyectos de impac-
to local, ocupan el 40% restante del 
fondo y se distribuye en un 30% para 
los municipios más pobres según la 
población relativa y el otro 10% para 
los municipios con un índice nbi in-
ferior a 35 y una población menor a 
30.000. La aprobación de esta parte 
del fondo se puede hacer por medio 
del ocad municipal o también pueden 
presentarse al ocad departamental.
Boyacá antes y después  
del sistema General de Regalías
Para evaluar los cambios que el nue-
vo sistema de regalías ha generado 
en las condiciones socioeconómicas 
de los municipios y departamentos 
receptores de estos recursos, se hará 
un estudio de caso para el Departa-
mento de Boyacá en los periodos de 
2011 a 2013.
Para el año 2011, este departamento 
recibió $80.462 millones en regalías, 
de los cuales más del 70% corres-
pondía solamente a Puerto Boyacá, 
evidenciando una vez más el carácter 
desigual del antiguo régimen de re-
galías. Aunque en el año 2012 hubo 
una drástica caída en el monto de las 
regalías, posiblemente por la imple-
mentación del sgr, estas se recupera-
ron para el año 2013 y aumentaron 
incluso más que las recibidas en el 
año 2011.
En cuanto al año 2013, el departa-
mento recibió $102.067 millones 
y la participación de Puerto Boya-
cá dentro de las regalías disminu-
yó considerablemente, pasando del 
70% en el 2011 a casi un 40% en el 
2013. Aunque esta sigue siendo una 
participación importante dentro de 
las regalías del departamento, se re-
conoce el gran avance en cuanto a la 
distribución de dichos recursos (ver 
Anexo2: Gráfica 2).
Sin embargo, la incidencia de la po-
breza y pobreza extrema en Boyacá 
ha estado por encima del promedio 
nacional entre 2011 y 2013. Como 
se puede observar en la Tabla 1 (ver 
Anexo 2: Tabla1), la pobreza ha ve-
nido disminuyendo, aunque de 2012 
a 2013 aumentó significativamente. 
Por el contrario, la incidencia en la 
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pobreza extrema aumentó de 2011 a 
2013, lo cual implica que, aunque hay 
más recursos para el departamento, 
estos no se ven reflejados en mejoras 
significativas en términos de pobreza 
y pobreza extrema.
¿por qué no se han mejorado  
los indicadores de pobreza  
y pobreza extrema?
En primer lugar, es evidente que se 
sigue financiando una amplia canti-
dad de proyectos relacionados con 
infraestructura y transporte (Gráfica 
3). Este tipo de inversiones por lo 
general deja dudas sobre su soste-
nibilidad a mediano y largo plazo; 
además, su impacto a nivel social y 
económico no es muy claro (Bonet 
y Urrego, 2013).
Para el año 2012, fueron aprobados 
99 proyectos para el Departamen-
to de Boyacá, de los cuales el 30% 
fueron inversiones relacionadas con 
transporte; esta tendencia incluso au-
mentó para el año 2013: de los 215 
proyectos aprobados en el año 2013, 
cerca del 33% estaban relacionados 
con dichas inversiones (dnp, 2013)2.
Otra posible explicación puede ser 
la dificultad administrativa que se 
sumó a la aprobación de los proyec-
2 Cálculos propios con base en la información 
de las ejecuciones presupuestales 2011- 2013 
(dnp).
tos, pues antes estos se presentaban 
directamente ante la Comisión Gene-
ral de Regalías y esta se pronunciaba 
de acuerdo con la reglamentación 
expedida por el Gobierno Nacional.
Con la implementación del ocad, el 
consenso administrativo es mucho 
mayor, lo que implica una pérdida en 
términos de eficiencia, que no necesa-
riamente garantiza que los proyectos 
de inversión sean los más adecuados 
y eficientes (Bonet y Urrego, 2013).
Además, el coordinador del Grupo de 
Inversiones del sgr, Camilo Lloreda, 
ha afirmado que “aunque el depar-
tamento cuenta con recursos, existe 
un grave problema en los procesos de 
contratación y casi el 40 por ciento 
de los municipios están en una situa-
ción crítica en la estructuración de 
proyectos” (El Tiempo, 2017).
Finalmente, es importante señalar 
que a pesar de que el diseño del sgr 
estaba en función de evitar la malver-
sación de los recursos, hoy por hoy, 
se siguen viendo casos de corrupción 
con los dineros de las regalías, lo cual 
dificulta visibilizar los avances de este 
sistema. Por ejemplo, la Contraloría 
General de la República dio a conocer 
un informe de los hallazgos acerca de 
los manejos financieros de los recursos 
de las regalías en poder de los gober-
nadores; los hallazgos indicaron que 
estos recursos no llegan a las  regiones 
y terminan en los bancos, que se fon-
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dean con este dinero ofreciendo una 
pequeña rentabilidad a cambio; en 
Boyacá, alrededor de $55 billones 
están “refundidos” pues ni los recur-
sos ni los rendimientos financieros 
aparecen (Leal, 2015).
Consideraciones finales
Si bien el Sistema General de Regalías 
ha mostrado avances importantes en 
términos de distribución y equidad, 
como lo evidencia el caso de Puerto 
Boyacá, aún existen dudas acerca de 
su bajo impacto en el bienestar so-
cial, pues el aumento de los recursos 
que reciben las entidades territoriales 
no se ve reflejado en disminuciones 
significativas en los indicadores de 
pobreza y pobreza extrema.
Este resultado puede explicarse por 
el persistente aumento en el número 
de proyectos relacionados con trans-
porte e infraestructura, ya que estos 
no garantizan un impacto netamente 
positivo sobre el bienestar social de 
los municipios si no se completan con 
otros proyectos que ayuden a mejorar 
las condiciones sociales y económicas 
de las personas, por ejemplo, ¿de qué 
les serviría a los habitantes de los mu-
nicipios mejores vías de acceso a los 
hospitales, si no existe tal hospital o 
si existe pero en pésimas condiciones?
Por otro lado, la creación de múltiples 
agentes, como la ocad municipal, 
departamental, regional y nacional 
pueden frenar la aprobación y a su 
vez la ejecución de los proyectos, lo 
cual en términos de eficiencia perju-
dica a los municipios pequeños. Un 
componente adicional que explica 
dicha relación es la presencia de co-
rrupción en el manejo de los recursos 
de las regalías, pues en algunos casos 
los recursos nunca llegan a las pobla-
ciones más necesitadas, debido a que 
son capturados por agentes externos 
a los municipios.
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Anexos
Anexo 1
Gráfica 1. Asignaciones de regalías 1995-2010
Gráfico 1
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Fuente: mhcp (2013).
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Anexo 2
Gráfica 2. Montos recibidos por regalías a nivel municipal 2011 y 2013
Gráfico 2
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Gráfico 3
Regalías 2013
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Fuente: Elaboración propia con base en la información de las ejecuciones  
presupuestales 2011-2013; dnp (2013).
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Anexo3
Tabla 1. Incidencia de la pobreza y pobreza extrema en Boyacá 2011-2013
2011 2012 2013
Incidencia de la pobreza 39,9 35,6 39,3
Incidencia de la pobreza extrema 13,4 11,0 13,7
Incidencia de la pobreza nacional 34,1 32,7 30,6
Incidencia de la pobreza extrema nacional 10,6 10,4 9,1
Fuente: dane (2013). Elaboración propia.
Anexo 4
Gráfica 3. Proyectos aprobados para el departamento de Boyacá
Gráfico 4
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Fuente: dnp (2013). Elaboración propia.
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